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摘要 
水生态环境是生态文明的重要构成和基础保障，是推进绿色发展的重要内
容。长期以来，我国经济社会发展付出的水资源、水环境代价过大，导致一些
地方出现水资源短缺、水污染严重、水生态退化等问题，其中，以流域跨界的
水污染问题最为典型。中国正在以最脆弱的流域生态环境和最稀缺的水资源生
态产品，支撑着历史上最大规模的人口，负担着历史上最大规模的人类生产生
活消费活动。可以预见，在实现全面建成小康社会的进程中，流域水环境问题
将成为制约经济社会绿色发展的最大资源瓶颈，水安全危机将始终是国家安全
治理的心腹之患。因此，如何保障流域水安全，包括水资源安全、水环境安全
和水生态安全，已经成为本世纪我国推进国家治理现代化面临的重大议题之一。
目前，我国治理流域水污染问题主要从工程技术措施出发，对流域治理的制度
安排相对不足。党的十八届五中全会提出的新发展理念已经赋予了流域治理全
新的含义，对现阶段流域水污染治理模式也提出了新的挑战。我国“十三五”
规划纲要提出：“加强区域间、全流域的协调协作。建立健全生态保护补偿、资
源开发补偿等区际利益平衡机制。推进全流域水资源保护和水污染治理”。推进
基于生态系统的全流域协作治理是践行绿色发展理念的重要制度创新。本文以
福建汀江流域水污染治理为例，构建协同治理理论的分析框架，展开对汀江流
域治理结构的综合分析，梳理当前汀江流域治理存在流域生态补偿制度缺位导
致集体行动困境、地方保护主义盛行、政府间协作治理体制机制不够健全、跨
部门合作平台有限以及公众和社会组织参与不足等问题，结合当前流域水污染
现状，提出更新流域治理理念树立良好的政绩导向、优化产业结构推动建立生
态的产业布局、完善利益协调机制推进生态补偿的落实、优化治理体制实现汀
江流域的协同发展以及改革流域制度供给以保障多元主体的有序参与等治理结
构转型的政策建议。本文基于协同治理理论视角，研究福建汀江流域跨界水污
染治理实践，不仅对于政府间关系研究内容的深化和研究视野的拓展具有重要
的理论意义，而且对于我国健全区域协调发展的政府治理机制和推进全流域协
作治理创新都具有一定的启迪和参考价值。 
关键词：协同治理；汀江流域；跨界水污染 
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Abstract 
Water ecological environment is the basis and important composition of 
ecological civilization and it is an important part of promoting green development. 
For a long time, the consumption of China's economic and social development of 
water resources and water environmental is too large, which resulting in some places 
of the shortage of water resources, water pollution and water ecological degradation.   
Especially in a basin of trans-boundary water pollution is more typical. China is 
using the most fragile ecological environment and the most scarce water resources 
ecological products, which supporting the largest population in the history and 
burdening of the largest scale of human production and consumption activities in the 
history of mankind. It can be predicted that in the realization of the completion of a 
comprehensive well-off society in the process, which the river basin water 
environment problems will become the resource of the biggest bottleneck of 
economic and social development of green and water safety crisis will always be a 
scourge to the national security governance. Therefore, how to ensure the safety of 
river basin water, including water security, water environment security and water 
ecological security, has become one of the important issues for China in this century. 
At present, the governance river basin water pollution mainly embarks from the 
engineering measures, and it is relatively insufficient system arrangement of river 
basin management. The Fifth Plenary Session of the eighteenth Central Committee 
of the Communist Party of China pointed out that the development of new 
conceptwhich has been given a whole new meaning toriver basin governance, and it 
will be new challengefor the present stage governance model of basin water 
pollution. Our country put forward the "13th Five-Year" plan: "To strengthen 
regional and whole basincoordination. To establish and improve the ecological 
compensation, resource developmentcompensation and other interregional benefit 
balance mechanism. To Promote water resources protection and water pollution 
control in the whole basin". To promote collaborative governance based on 
ecological system is an important system innovation to practice the idea of green 
development.  
The paper is taking water pollution control of Fujian Ting River Basin as an 
example, including constructing the analysis framework of collaborative governance 
theory and analyzing of Ting River basin governance structure and combing the 
current ecological compensation system which resulted in the absence of collective 
action dilemma, local protectionism, the imperfect cooperation between the 
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government governance, limited interdepartmental cooperation platform and limited 
public participation of Ting River basin governance. Combined with the current 
situation of water pollution, this paper put forward some policy 
recommendations ,including renewing the idea of river basin governance to establish 
good achievement orientation, optimizing the industrial structure to promote the 
establishment of ecological industry layout, improving the interest coordination 
mechanism to promote the implementation of ecological compensation, optimizing 
governance system to implement collaborative development, reforming institutional 
supply to guarantee the orderly participation of multiple subject. This paper based on 
collaborative governance theorytoresearch the practice of Ting River Basin 
trans-boundary water pollution governance. And This study not only for government 
relations between the deepening of the research content and the research field of 
vision of development is of important theoretical significance, but also for our 
country to improve coordinated development of regional government governance 
mechanism and to promote whole basin governance innovation has the certain 
enlightenment and reference value. 
 
 
Keywords:  Collaborative Governance; The Ting River Basin; 
Trans-boundary water pollution  
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一、绪  论 
1 
一、绪  论 
（一）选题背景及研究意义 
1.选题背景 
水资源是基础性的自然资源和战略性的经济资源，是经济社会发展的重要
支撑。近年来，跨界水污染冲突屡屡发生。仅仅是流域跨省界污染纠纷就不在
少数。省级以下行政区域因跨界污染导致的纠纷也是层出不穷。但长期以来，
各行政区域之间跨界污染纠纷，特别是流域跨界水污染纠纷问题一直难以解决
到位。跨界污染纠纷解决不好，不仅影响生产，还影响群众生活尤其是身体健
康，引发上下游之间的矛盾，影响社会稳定。福建汀江是闽西地区最大的河流，
流经龙岩市的四个县（区），在永定出境进入大浦，是典型的跨行政区域河流。
美丽的汀江养育了闽西儿女，是闽西客家人的母亲河。近年来，受上游金属冶
炼、生猪养殖等排放污染物的影响，2010年 7月，福建汀江流域发生震惊全国
的紫金矿业污染事件，2013年 4月，福建汀江流域下游棉花滩库区又发生水葫
芦泛滥事件，接连发生的流域水污染事件，暴露了汀江流域水污染治理的诸多
问题，汀江水污染治理亟需要寻求新的治理模式，探索协同、联动治理的新机
制，从源头上解决流域水污染问题。 
2016 年 3 月 21 日，国家财政部与国家环保部联合召开的全国部分省份流
域上下游横向生态补偿机制建设工作推进会在福建省龙岩市的古田召开，会议
主要目的是落实中央的精神，研究部署推进流域上下游横向生态补偿机制建设。
会上，广东省与福建省、广西壮族自治区分别签署汀江-韩江流域、九洲江流域
水环境补偿协议。流域上下游生态补偿机制体现了“成本共担、效益共享、合
作共治”，上下游地区通力合作，共同治理和保护流域，是一项贯彻落实协调发
展、绿色发展、开放发展、共享发展理念的重要治理制度创新。 
2.研究意义 
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2015 年 4 月，国务院印发《水污染防治行动计划》，共 10 条 35项措施，
“水十条”展示了国家对水环境污染治理的宏伟计划，彰显了中央政府治理水
环境污染的决心。2015年 9月中央出台的《生态文明体制改革总体方案》提出：
“开展按流域设置环境监管和行政执法机构试点，构建各流域内相关省级涉水
部门参加、多形式的流域水环境保护协作机制和风险预警防控体系”①。我国“十
三五”规划纲要提出“创新区域合作机制，加强区域间、全流域的协调协作。
建立健全生态保护补偿、资源开发补偿等区际利益平衡机制。推进全流域水资
源保护和水污染治理，创新跨区域生态保护与环境治理联动机制，建立生态保
护和补偿机制。建立健全区域流域横向生态补偿机制。推行全流域、跨区域联
防联控和城乡协同治理模式。”只有树立绿色发展理念，守住生态红线，加快建
设资源节约型、环境友好型社会，我们才能实现“生态环境质量总体改善”的
发展目标。 
目前，福建汀江流域的水污染问题已经得到省、市、区各级政府和社会各
界的高度关注，流域下游的永定区自 2013年开始针对新爆发的“水葫芦”泛滥
问题采取了多项治理措施，治理成效不明显。流域局部治理的失效告诉我们，
如果不能从全流域出发，采取全域联动、协同治理的办法，处于下游的永定投
入再多的财力物力都无法从根本上解决当前汀江流域水污染问题。本文以协同
治理理论为基础，分析汀江流域治理的结构及治理困境，提出汀江流域治理结
构转型的政策建议，力求能为有效治理汀江水污染问题提供决策参考。 
（二）核心概念 
1.跨界水污染 
跨界水污染主要是指流域内跨越多个行政区域的水污染，多数是因为上游
的产业布局不合理及污染物随意排放导致污染物随着水体流动而影响下游甚至
全流域。主要的特点有四个：第一，人为因素是主导。基于地方经济发展的需
要，流域内的地方政府对产业规划不够合理，“经济先发展，污染后治理”的理
                                                        
①中共中央.《生态文明体制改革总体方案》[Z].2015. 
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念难以转变，地方官员追求政绩及对污染企业的包庇是污染排放的主导人为因
素；第二，涉及多个行政区域。流域一般流经多个行政区域，包括跨县、跨市、
跨区甚至跨国，因为流域具有生态的整体性，与当前行政体制的分割性存在一
定的冲突和矛盾。第三，监管难度较大。上游地区排放污染，而下游的环境监
管部门却无法干涉，作为上游地区的环境监管部门则因受本区域内的行政管辖
而不得不“听命”于当地政府，跨区域执法的难度导致跨界水污染经常难以监
管，而且一旦发生污染都是比较严重、涉及面较广的大型污染事件。第四，治
理具有长期性和反复性。流域的水污染问题涉及产业布局、治理体制机制等问
题，局部性的或者短期性的治理投入，都无法彻底解决跨界水污染问题。只有
经过长期性的、持续性的投入，并从制度供给方面做出改革，才能真正化解跨
界水污染危机。 
2.协同治理 
协同治理这个概念在过去 20多年里，以世界范围内发生的服务外包、去官
僚化等为背景，是以实现政府流程再造为目的新公共管理运动的产物。国外对
协同治理的研究较深入并获得良好实践。在实践中人们逐渐发现公共事务不再
仅仅是是政府机构的事情，而是通过由公共机构、私人机构和非营利组织共同
组成的伙伴关系和网络来实现①。Zadek 提出：“协同治理指的是来自公共和私
人机构的多方行动人一起制定、执行和管理规则，为共同面对的挑战提供长期
解决方案的过程”②。本文研究的协同治理主要是指：地方政府和第三方利益相
关者、企业等主体为了解决社会关注的某一问题，友好互动、共同参与、科学
决策，同时分担各自应当承担的责任，协同治理具有三个特征：第一，主体多
元。参与治理不再是由政府作为单一主体，而是协同企业、公民、社会组织等
共同参与。第二，目标统一。首先明确解决的问题是公共问题而不是私人的问
题，同时每个参与主体都为实现共同的目标而努力，可以实现集体行动且形成
集体合力。第三，协作互动，各参与者之间具有良好的信息沟通、联动合作平
                                                        
①M Barzelay. The New Public Management: Improving Research and Policy Dialogue[M]. Berkeley: University 
of California Press,2001. 
②Simon Zadek.The Logic of Collaborative Governance: Corporate Responsibility, Accountability, and the 
Social Contract[M]. Cambridge: Harvard University,2006.  
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台，能够以整体利益作为出发点，实现资源共享、利益共赢。 
（三）文献综述 
1.国外研究综述 
国外的学者对流域跨界水污染的协同治理研究主要集中在“协同治理”和
“生态补偿”和“流域管理模式”三个方面。从时间的维度来看，20 世纪 90
年代以前国外学者主要关注民营化和组织互动两个主题。文献多数的研究内容
集中在政府如何把一些可以外包的职能分给民营化的组织去承接。1994年“协
同优势”首次出现，1996 年“网络化治理”首次出现，后来得到广泛的认可。
90年代以后，学者则重点关注“联盟”的概念。此时已经将“协同”广泛应用
于商业组织之间。随着公共管理视角转向政府，协同的概念被引入到政府治理
中来，学者们研究如何促进政府和公众以及第三方机构开展合作治理，如何利
用协同实现利益协调、促进互动合作。Ansell 和 Gash 提出：协同治理是一种制
度安排，单一或多个公共机构与非国家部门利害关系人（non-state stakeholders）
在正式的、以达成共识为目的的、协商的集体决策过程中直接对话，以期制定
或执行公共政策或者管理公共项目或财产①。至此，协同治理作为一种公共事务
管理的制度安排开始被学者普遍接受。 
关于流域生态补偿的理论研究方面，国外对流域生态补偿并没有统一的定
义，但多数学者都围绕用激励来改善环境的核心，强调各个组织在环保方面的
责任。Wunder最先将生态补偿定义为环境服务购买者与提供者之间就环境服务
买卖所达成的一种自愿交易②。Pagiola和 Platais认为，使用者支付补偿费用
更符合通过谈判解决问题的思想，“使用者付费”比“政府付费”更有效率③。
在生态补偿的实践方面，国外的流域环境保护主要采取生态服务付费的方式，
下游向上游支付费用以回报上游提供良好生态服务。如，美国纽约市通过对用
                                                        
①
Chris Ansell, Alison Gash. Collaborative Governance in Theory and Practice[J]. Journal of Public 
Administration Research and Theory, 2007（18）：543-571. 
②
Wunder S. Payments for Environmental Services: Some Nuts and Bolts[R].CIFOR Occasional 
Paper,2005,42 
③
Pagiola S,Platais G.Payments for Environmental Services:From Theory to 
Practice[M].Washington:World Bank,2007 
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水者进行征收用水费，进行区域间的横向转移支付制度①；哥斯达黎加采用环境
服务支付(PES)项目，对补偿者与被补偿者进行管理②。国外实际上是用奖励的
形式来对生态或环境进行付费。 
流域管理机构的设置是有效地进行流域管理的保证。国外的流域管理机构
主要有三类：一是以澳大利亚的墨累达令部长理事会为代表决策咨询类机构，
组成人员分别有政府官员、第三方组织以及专家；二是以法国“水议会”为代
表的具有实际权力和地位的流域委员会；三是以美国的流域管理局为代表的管
理机构，具有强大的决策权和独立权。国外的流域管理模式经历了从局部管理
到整体管理，分散管理到综合管理，最后逐渐朝着以流域为单元集体共同开发
利用的方向演变。 
2.国内研究综述 
在研究协同治理视角下流域跨界水污染治理这一主题时，笔者参考阅读了
近年来关于流域跨界水污染治理的有关期刊、论文和书籍，国内学者如陈瑞莲
和王亚华等在公共管理领域研究流域治理颇有建树。陈瑞莲提出，流域公共治
理是以政府为主体，通过一些复杂的机制、过程、关系和制度对流域涉水公共
事务进行综合管理，以实现流域福利最大化③。王亚华则从经济学的角度研究治
水之道，分析了中国治水结构的选择逻辑、中国水权结构的描述方法、水权结
构解释的经济学理论等，提出未来中国的治水模式将不再是传统的政府主导的
集权模式，取而代之的将是政府、市场和公民社会互补互动的“良治”模式④。
吕志奎梳理了美国跨州流域治理中政府间关系协调的五种法治机制，即政府间
协议、政府间协商、政府间调解、政府间仲裁、政府间诉讼的内涵、特点和针
对性。流域治理中政府间关系协调机制的整体性安排呈现多样性的一个基本源
泉是各种机制之间一定程度上存在着相互支持的互补性关系。多层次协调机制
的区别性组合可以在政府间关系制度层面上形成一种均衡，促进政府间关系良
                                                        
①粟晏、赖庆奎. 国外社区参与生态补偿的实践及经验[J]. 林业与社会, 2005, 13(4): 40-44. 
②
Rodriguez C M. The environmental services payment program: a success story of sustainable 
developmentimplementation in Costa Rica. 
http://www.idrc.ca/en/ev_91177_201_1_DO_TOPIC.html,2009-12-13. 
③陈瑞莲、任敏.中国流域治理研究报告[A],上海：上海人民出版社,2011 
④王亚华.水权解释[A],上海:上海三联书店,2005 
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性发展①。 
国内的学者们还就流域治理的其他问题进行了研究，概括起来有以下两个
特点： 
（1）围绕局部问题提出治理对策的研究居多。李正升重点针对政府行政分
割的问题，提出了强化流域管理机构的权威，建立科学的地方政府绩效评估体
系优化政府的对策②。蔡萌萌等以太湖水域水污染治理为例，研究了我国政府在
水污染治理中的职能特点，提出政府应该走出职能误区，避免与企业形成利益
合谋，同时要提高政府管理绩效实行“河长制”③；有学者研究了如何在我国流
域治理中创新第三方部门参与机制,通过引入社会公信力较高的第三方部门参
与治理，提高治理决策的科学性；还有学者以长三角为例研究了流域跨界水污
染视野下区域合作行政的法治保障问题，提出要将“软法”和“硬法”进行有
机结合，为流域治理提供法治保障。 
（2）围绕单一方面提出治理机制的研究居多。张紧跟以小东江治理为例，
重点研究了流域治理中的政府间环境协作机制研究，认为“发展政府间环保协
作是有效治理类似如小东江这样的小型流域的必然选择”④。张梦丽以湘江干流
水污染治理为例，重点研究了公众参与机制,提出“水污染治理中的公众参与机
制应包括动力机制、保障机制和运行实现机制”⑤。有学者围绕水污染治理项目
的资金保障问题，重点研究了 PPP 模式运营机制。郑长旭以太湖水域水体污染
治理为例，发现政府与非政府组织的合作效果不明显，政府与非政府组织之间
依然沿用传统“政府强势,非政府组织弱势”的治理模式进行合作,合作形式较
为单一,且非政府组织很难真正发挥出应有的治理作用⑥。 
本文观点：结合学者的研究，经过综合分析，跨界水污染的治理是一个涉
                                                        
①吕志奎.美国州际流域治理中政府间关系协调的法治机制[J].中国行政管理,2015-06 
②李正升.从行政分割到协同治理：我国流域水污染治理机制创新.[J].学术探索.2014-09 
③蔡萌萌、王书明.我国政府在水环境污染治理中的职能分析——太湖流域水污染治理案例研究[A].中国海
洋大学.2013 
④张紧跟、唐玉亮. 流域治理中的政府间环境协作机制研究——以小东江治理为例[A].公共管理学报,2007 
⑤
 张梦丽. 湘江干流水污染治理中的公众参与机制研究[D].广西大学.2015 
⑥
 郑长旭.太湖流域水体污染治理中的政府与非政府组织合作机制研究——以网络治理理论为分析视角
[D]. 上海师范大学.2014 
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